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Predmet èlanka je analiza razvoja, strukture i funkcioniranja proraèuna Europske
unije. U uvodnom dijelu daje se kratki prikaz razvoja financijskih instrumenata europ-
skih zajednica, navode se pravni izvori i naèela pozitivnoga proraèunskog prava Unije
te glavne crte postupka donošenja proraèuna. Struktura proraèuna analizira se kroz
prizmu proraèunskih prihoda i rashoda, navoðenjem njihovih vrsta te naèina prikuplja-
nja odnosno raspodjele. S obzirom na to da se oko polovica proraèunskih rashoda Uni-
je troši na zajednièko poljoprivredno trište, u èlanku se obraðuju i postupak, ciljevi te
problemi financiranja zajednièke poljoprivredne politike Unije.
Kljuène rijeèi: Europska unija, proraèun, prihodi Europske unije, poljoprivredna
politika Europske unije
1. Uvod 
Dosegnuti stupanj razvoja Europske unije i daljnje “promicanje gospodarskog i so-
cijalnog napretka” te “oèuvanje i razvijanje Unije kao podruèja slobode, sigurnosti i
pravde” (èl. 2. Ugovora o Europskoj uniji) ne bi bili ostvarivi bez poduzimanja gospo-
darskih, socijalnih, edukacijskih, znanstvenoistraivaèkih, upravnih i drugih aktivnosti
s ciljem razvijanja i usmjeravanja integracijskih procesa. Pri tome se nije dovoljno oslo-
niti na aktivnosti koje u tu svrhu provode pojedine drave èlanice samostalno ili u su-
radnji s drugim dravama, veæ integracijski orijentirane procese kao takve mogu uspje-
šno i uèinkovito provoditi samo glavne ustanove i tijela Europske unije. Stoga je nuno
da europska tijela odluèivanja neovisno i autonomno raspolau odgovarajuæim financij-
skim sredstvima namijenjenima financiranju politika koje provode. Sredstva za te svrhe
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osiguravaju se u proraèunu Europske unije pa se moe zakljuèiti da je glavni instrument
europeizacije ekonomskih, politièkih i pravnih odnosa na podruèju Europske unije nje-
zin proraèun. 
Proraèun Europske unije obuhvaæa financijska sredstva koja se u njemu godišnje
prikupljaju i kojima raspolau nadlena tijela odluèivanja Europske unije usmjeravaju-
æi ih u financiranje predviðenih proraèunskih rashoda. Proraèunska sredstva Europske
unije oznaèavaju se sintagmom “financijski interesi Europske unije”, što je opæeprihva-
æeno ne samo u struènoj literaturi veæ i u pravnoj regulativi. Tako èlanak 280. Ugovora
o Europskoj zajednici, kao i brojni drugi izvori prava Zajednice koji reguliraju zaštitu
njezinih proraèunskih sredstava, govori o “zaštiti financijskih interesa Europske unije”
u smislu zaštite proraèunskih sredstava.1
Cilj rada je upoznati èitatelje s glavnim obiljejima, strukturom, naèelima i naèinom
donošenja i izvršenja proraèuna Europske unije. Rad je strukturiran u pet sadrajnih cje-
lina. U uvodnom, opæem dijelu (pogl. 2) ukratko se daje povijesni razvoj proraèunskih
instrumenata europskih integracija, nabrajaju se pravni propisi doneseni unutar pravnog
poretka Europske zajednice kojima se ureðuje proraèunsko pravo Unije, navode se os-
novna naèela za donošenje, raspodjelu i izvršenje proraèuna Unije, te se u temeljnim cr-
tama objašnjava postupak donošenja proraèuna. Struktura proraèuna prikazuje se u slje-
deæa dva poglavlja, od kojih je prvo posveæeno proraèunskim prihodima (pogl. 3), a dru-
go proraèunskim rashodima (pogl. 4). Prihodi i rashodi proraèuna Unije analiziraju se
prema njihovoj vrsti i udjelu u ukupnom proraèunu. Zajednièka poljoprivredna politika
drava èlanica kao najveæi korisnik proraèunskih sredstava EU-a, a sudjeluje u znaèaj-
nom udjelu i u njegovim prihodima, obraðuje se u posebnom dijelu (pogl. 5) koji se ba-
vi njezinim ciljevima, postignuæima, problemima i aktualnim reformskim tenjama.
U radu se rabi pojam proraèun Europske unije, a ne zajednice, jer je transformaci-
jom Europske zajednice u uniju 1993. godine2 i proraèun Europske zajednice postao
proraèun Europske unije. Promjena naziva proraèuna nije bila samo nominalna jer se
proraèunskim prihodima, iako se prikupljaju samo iz Europske zajednice, dakle iz pr-
vog stupa Unije, financiraju sva tri stupa Unije.3 Daleko veæi dio proraèunskih sredsta-
va izdvaja se za zajednièke politike Zajednice unutar prvog stupa, ali se iz njega finan-
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1 Vidjeti èl. 1. Konvencije za zaštitu financijskih interesa europskih zajednica od 26. srpnja 1995. i èl. 1.
Uredbe Vijeæa (EZ, Euratom) br. 2988/95 o zaštiti financijskih interesa europskih zajednica. 
2 Europska unija je asocijacija europskih drava nastala Ugovorom o Europskoj uniji koji je 7. veljaèe 1992.
u nizozemskom Maastrichtu potpisalo 15 drava èlanica europskih zajednica. Nakon što su ga ratificirale sve drave
èlanice, Ugovor o Europskoj uniji stupio je na snagu 1. studenog 1993. Ugovor iz Maastrichta naknadno je revidiran
Ugovorom iz Amsterdama, koji je stupio na snagu 1. svibnja 1999. i Ugovorom iz Nice, koji je stupio na snagu 1.
veljaèe 2003.
3 Struktura Europske unije metaforièki se prikazuje hramskom arhitekturom kroz tri stupa koja oznaèavaju
razlièite sustave i podruèja integracije i suradnje drava èlanica. Prvi i glavni stup Unije èine tri europske zajednice
– Europska zajednica za ugljen i èelik (Montanunion), Europska ekonomska zajednica i Europska zajednica za atomsku
energiju – ustanovljene još 1950-ih godina. Preko europskih zajednica drave èlanice su integrirale odreðene gospodarske
djelatnosti na cijelom podruèju Unije, stvorile carinsku, ekonomsku i monetarnu uniju te uspostavile vlastiti sup-
ranacionalni pravni sustav. Drugi i treæi stup EU-a, uvedeni Maastrichtskim ugovorom, dakle istodobno s nastankom
Unije, proširili su suradnju drava èlanica na još dva podruèja. Drugi stup Unije obuhvaæa suradnju na podruèju zajednièke
vanjske i obrambene politike, a od Ugovora iz Amsterdama iz 1997. godine treæi stup Unije odnosi se na podruèje
suradnje policije i pravosuða u kaznenim pitanjima.
ciraju i aktivnosti Unije u drugom i treæem stupu, koji su izvan poretka Zajednice,4 pa
je stoga ispravno naèelno govoriti o proraèunu Unije. Meðutim, s obzirom na to da se
propisi o proraèunu Unije donose unutar pravnog poretka Europske zajednice, u njima
se proraèun Unije naziva proraèunom Zajednice. U sluèaju pozivanja na neki pravni iz-
vor Zajednice rabi se izvorni termin iz citiranog dokumenta.
2. Opæenito o proraèunu Europske unije
2.1. Povijesni razvoj proraèunskih instrumenata europskih integracija
Razvoj financijskog sustava europskih zajednica obiljeen je procesom unifikacije
proraèunskih instrumenata. Svaka od tri europske zajednice – Europska zajednica za
ugljen i èelik, Europska ekonomska zajednica i Europska zajednica za atomsku energi-
ju – imale su sve do stupanja na snagu Ugovora o spajanju5 (the Merger Treaty) 1. srp-
nja 1967. vlastite proraèune. Tim ugovorom nisu samo izvršna tijela triju zajednica spo-
jena u zajednièku Komisiju i Vijeæe ministara, veæ su i posebni proraèuni pojedinih za-
jednica spojeni u opæi proraèun europskih zajednica (the general budget of the European
Communities). 
Uz opæi proraèun postojao je i operativni proraèun Europske zajednice za ugljen i
èelik, koji je ukinut 2002. godine. Naime, Ugovor o Europskoj zajednici za ugljen i èe-
lik, prema èlanku 97, sklopljen je na vrijeme od 50 godina te je istekao 23. srpnja 2002,6
nakon èega su sektori za ugljen i èelik potpali pod redoviti reim propisan Ugovorom o
Europskoj zajednici. Imovina te Zajednice stavljena je u likvidaciju. Prihodi njezina
operativnog proraèuna postali su posebno odvojeni prihod opæeg proraèuna kojim
upravlja Komisija, a namijenjen je istraivaèkim programima na podruèju ugljena i èe-
lika.7 Od tada se zajednièke politike Unije po pravilu financiraju iz opæeg proraèuna o
kojemu æe dalje biti govora kao o proraèunu Europske unije.8
2.2. Pravni izvori proraèunskog prava Europske unije
Temeljni pravni propisi Europske unije koji reguliraju postupak izrade, usvajanja i
izvršenja proraèuna, njegovu strukturu i temeljna naèela dio su primarnog prava Europske
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4 Tako prema èl. 1, st. 2, toè. a. Nove financijske uredbe, rashodi Europske zajednice ne obuhvaæaju samo
rashode utemeljene na odredbama Ugovora o Europskoj zajednici (I. stup) veæ i upravne rashode ustanova utemeljenih
na odredbama Ugovora o Europskoj uniji o zajednièkoj vanjskoj i sigurnosnoj politici (II. stup), o policijskoj i pravosudnoj
suradnji u kaznenim pitanjima (III. stup), kao i operativne rashode vezane za implementaciju tih odredaba ako su na
teret proraèuna. (O upravnim i operativnim rashodima v. daljnji tekst pogl. 4. Rashodi Europske unije – sustav financijske
perspektive.)
5 Ugovor o stvaranju jedinstvenog Vijeæa i jedinstvene Komisije europskih zajednica. 
6 Ugovor o Europskoj zajednici za ugljen i èelik stupio je na snagu 25. srpnja 1952, a prema èl. 97. prestaje
vrijediti 50 godina nakon stupanja na snagu. 
7 O financijskoj sukcesiji Europske zajednice za ugljen i èelik v. Council Resolution of 20 July 1998. OJ
C 247:5; European Commission (2002).
8 Iznimka od jedinstvenog financiranja svih aktivnosti Unije iz opæeg proraèuna posebni su financijski aranmani
za odreðena podruèja kao što su Europski razvojni fond (European Development Fund), drugi stup – zajednièka vanjska
i sigurnosna politika, treæi stup – suradnja policije i pravosuða u kaznenim pitanjima (v. pogl. 3. Rashodi Europske
unije). Vidjeti Budget: Introduction (2002:3). 
zajednice odnosno osnivaèkih ugovora, a ti se propisi detaljnije razraðuju u propisima se-
kundarnog prava Europske zajednice.9 Glavni izvori proraèunskog prava Unije jesu:
• odredbe èlanaka 268-280. Ugovora o Europskoj zajednici (dalje: UEZ) 
• èlanak 28, stavci 2-4. i èlanak 41, stavci 2-4. Ugovora o Europskoj uniji (dalje:
UEU) 
• Uredba Vijeæa od 21. prosinca 1977. o opæem proraèunu Europskih zajednica10
koja je posljednji put izmijenjena Uredbom Vijeæa br. 1605/2002 od 25. lipnja
2002. o financijskoj uredbi koja se primjenjuje na opæi proraèun Europskih zajed-
nica (dalje: Nova financijska uredba), a koja je stupila na snagu 1. sijeènja 200311
• Odluka Vijeæa (EZ, EZUÈ, Euratom) br. 2000/597/EC, Euratom od 29. rujna
2000. o sustavu vlastitih prihoda Europskih zajednica12
• Meðuinstitucionalni sporazum od 6. svibnja 1999. izmeðu Europskog parlamenta,
Vijeæa i Komisije o proraèunskoj disciplini i poboljšanju proraèunskog postupka13 
• Uredba Vijeæa (EZ) br. 2040/2000 od 26. rujna 2000. o proraèunskoj disciplini14
• Uredba Vijeæa (EZ) br. 1258/1999 od 17. svibnja 1999. o financiranju zajednièke
poljoprivredne politike15
• drugi pravni propisi sekundarnog prava Unije kojima se regulira financiranje po-
jedinih zajednièkih politika Unije.
2.3. Naèela proraèuna Europske unije
Proraèunska su naèela osnovna pravila kojih se treba drati pri sastavljanju, dono-
šenju i izvršenju proraèuna (Jelèiæ, 1998:493).16 Proraèun Europske unije temelji se na
devet proraèunskih naèela koja su normirana financijskim odredbama Ugovora o Europ-
skoj zajednici te drugim financijskim propisima Zajednice kao što je Nova financijska
uredba Vijeæa. Temeljnim naèelima proraèunskog prava smatraju se naèelo jedinstva,
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9 Nadnacionalni pravni poredak Europske unije pravo je Europske zajednice koje se dijeli na primarno i
sekundarno. Primarno pravo Zajednice èine osnivaèki ugovori odnosno tri ugovora o osnivanju europskih zajednica,
Ugovor o Europskoj uniji i svi naknadni ugovori koje su sklopile drave èlanice, a koji ih mijenjaju i dopunjuju.
Sekundarno pravo Zajednice su pravni akti koje, sukladno i na temelju primarnog prava, donose tijela Europske zajednice,
a u koje ubrajamo uredbe, smjernice, odluke, preporuke i mišljenja.
10 Financial Regulation of 21 December 1977 applicable to the general budget of the European Communities.
OJ L 356, 31.12.1977.
11 Council Regulation (EC, Euratom) No 1605/2002 of 25 June 2002 on the Financial Regulation applicable
to the general budget of the European Communities. OJ L 248, 16.9.2002. Sve uredbe kojima je izmijenjena temeljna
uredba iz 1977. godine navedene su u Haushalt: Die Haushaltsordnung (Budget: The Financial Regulation), 2002. 
12 Council Decision 2000/597/EC Euratom, of 29 September 2000 on the system of the European Communities‘
own resources. OJ L 253/42, 7.10.2000.
13 Interinstitutional Agreement of 6 may 1999 between the European Parliament, the Council and the
Commission of budgetary discipline and improvement of the budgetary procedure. OJ C 172/1, 18.6.1999.
14 Council Regulation (EC) No 2040/2000 of 26 September 2000 on budgetary discipline. OJ L 244/27. 
15 Council Regulation (EC) No 1258/1999 of 17 may 1999 on the financing of the common agricultural
policy. OJ L 160/103, 26.6.1999. 
16 Detaljnije o naèelima jedinstva, preglednosti (jasnoæe), toènosti, specijalizacije, proraèunske ravnotee,
periodiènosti v. Jelèiæ (1998:494-503).
naèelo potpunosti, naèelo specijalizacije i naèelo godišnje periodiènosti, a ostalih pet
proraèunskih naèela su naèelo toènosti, naèelo ravnotee, naèelo jedinice obraèuna, na-
èelo razumnoga financijskog upravljanja i naèelo transparentnosti.17 Naèela proraèuna
Europske unije èvrsto su utemeljena na raznim nacionalnim proraèunskim postupcima18
i veæi dio njih pripada klasiènim (tradicionalnim) proraèunskim naèelima.19
1. Naèelo jedinstva (the principle of unity) zahtijeva da svi proraèunski prihodi i
rashodi Europske unije budu uraèunani i prikazani u jednom dokumentu – ukupnom go-
dišnjem proraèunu (èl. 268, st. 1. UEZ-a). Sukladno tom naèelu, proraèun Europske uni-
je definira se kao instrument koji za svaku financijsku godinu predviða i odobrava sve
prihode i rashode Europske zajednice i Europske zajednice za atomsku energiju (èl. 4.
Nove financijske uredbe). Objavljivanje godišnjih financija Unije u jednom dokumentu
omoguæuje dobivanje cjelovitog uvida u korištenje sredstava Unije za uèinkoviti nadzor.
Provoðenje naèela jedinstva omoguæila je i opisana unifikacija proraèunskih instrume-
nata Unije.
2. Naèelo univerzalnosti (the principle of universality) odreðuje da se proraèunskim
prihodima financiraju svi proraèunski rashodi. Ono obuhvaæa dva temeljna pravila: pra-
vilo nedodjeljivanja i naèelo ukupnog proraèuna. Prema pravilu nedodjeljivanja (the ru-
le of non-assignment), svi proraèunski prihodi ulaze u ukupnu masu prihoda te, po pra-
vilu, nije dopušteno da odreðeni prihodi slue za pokrivanje toèno odreðenih rashoda.20
Prema naèelu ukupnog proraèuna (the gross budget principle), svi prihodi i rashodi u ci-
jelosti se unose u proraèun bez meðusobnog prilagoðivanja.
3. Prema naèelu specijalizacije proraèuna (the principle of specification), za svaki
financijski iznos mora se odrediti njegova toèna namjena te ga oznaèiti prema proraèun-
skoj nomenklaturi (nazivu, poglavlju, èlanku, stavku; èl. 21. Nove financijske uredbe).
U Nacrtu proraèuna za 2004. godinu uvedena je nova proraèunska nomenklatura uteme-
ljena na vrsti aktivnosti koja se financira.21 Ni prihodi ni rashodi proraèuna ne mogu se
dodijeliti odnosno potrošiti drugaèije nego što je proraèunom utvrðeno, osim u sluèaje-
vima predviðenim èlancima 22-26. Nove financijske uredbe, u kojima tijela Unije iz-
nimno imaju diskrecijsko pravo odstupanja od proraèunskih propisa. Cilj specijalizaci-
je proraèuna jest izbjegavanje miješanja proraèunskih iznosa u fazi utvrðivanja i u fazi
implementacije proraèuna.
4. Naèelo godišnje periodiènosti proraèuna (the principle of annuality) odreðuje da
se proraèun Europske unije izraðuje i usvaja za razdoblje od jedne proraèunske godine
(èl. 271, st. 1. UEZ-a). U proraèunu se predviðaju i unaprijed odobravaju oèekivani pri-
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17 O temeljnim i ostalim naèelima v. Uvod, toè. 3. Nove financijske uredbe (Council Regulation No 1605/2002
of 25 June 2002 on the Financial Regulation applicable to the general budget of the European Communities). OJ L
248, 16.9.2002.
18 Vidjeti Budget: Introduction (2002:3). 
19 O klasiènim proraèunskim naèelima v. Jelèiæ (1998: 493).
20 Dopuštene su iznimke od tog pravila propisane èl. 18. Nove financijske uredbe. Rijeè je, primjerice, o
financiranju odreðenih istraivaèkih programa, kao što je veæ spomenuti prihod Europske zajednice za ugljen i èelik
koji je namijenjen istraivanjima na tom podruèju, o doprinosima što ih drave èlanice daju za  financiranje pojedinih
politika ili za neke druge toèno odreðene svrhe. Vidjeti Budget: Introduction (2002:3). 
21 Vidjeti u ovom poglavlju toèku 9. Naèelo transparentnosti.
hodi i rashodi Europske unije za svaku godinu (èl. 1. Uredbe od 21. prosinca 1977). Pro-
raèunska se godina u Europskoj uniji podudara s kalendarskom godinom, što znaèi da
traje od 1. sijeènja do 31. prosinca (èl. 6. Nove financijske uredbe). Kada je rijeè o fi-
nanciranju višegodišnjih aktivnosti, u proraèunu se odvojeno iskazuju rashodi vezani za
aktivnosti koje æe trajati dulje od jedne financijske godine (commitment appropriation)
i oni koji pokrivaju aktivnosti iz tekuæe i prijašnjih financijskih godina (payment appro-
priation).22
5. Naèelo proraèunske toènosti (the principle of budget accuracy) zahtijeva da se u
proraèun toèno ili što je moguæe toènije unesu svi prihodi i rashodi za odreðenu finan-
cijsku godinu. To je potrebno kako bi se sprijeèilo veæe odstupanje predviðenog od izvr-
šenog proraèuna. Nova financijska uredba Europske unije propisuje da nijedan prihod
neæe biti prikupljen niti æe rashod biti odobren ako nije vezan za proraèunsku stavku, da
se rashodi ne mogu odobriti ni isplatiti iznad iznosa navedenoga u proraèunu te da se
odreðeni iznos moe upisati u proraèun samo ako je nuan za podmirenje odreðenog
rashoda (èl. 5).
6. Naèelo proraèunske ravnotee (the principle of equilibrium) proklamira ravnote-
u izmeðu proraèunskih prihoda i rashoda (èl. 268, st. 3. UEZ-a), što znaèi da se prora-
èunski rashodi trebaju podmiriti proraèunskim prihodima. Europske zajednice nisu
ovlaštene dizati zajmove kako bi pokrile svoje rashode. Pri narušavanju tog naèela do-
lazi do tzv. proraèunskog deficita ili tzv. proraèunskog suficita. U sluèaju deficita razli-
ka æe se unijeti u proraèun Europske unije za sljedeæu financijsku godinu kao rashod, a
ako nastane suficit, unijet æe se kao prihod (èl. 15, st. 1. Nove financijske uredbe).
7. Naèelo jedinice obraèuna (the principle of unit of account) odreðuje da æe valu-
ta izrade proraèuna biti euro. U iznimnim sluèajevima slubenici æe biti ovlašteni izra-
ðivati obraèune u nacionalnoj valuti (èl. 16. Nove financijske uredbe).
8. Naèelo razumnoga financijskog upravljanja (the principle of sound financial ma-
nagement) podrazumijeva korištenje proraèunskih sredstava sukladno naèelima ekono-
miènosti, korisnosti i uèinkovitosti.23 Ciljevi koji se postavljaju za bilo koju aktivnost fi-
nanciranu iz proraèuna Europske unije moraju biti specifièni, mjerljivi, realni, relevant-
ni i vremenski odreðeni. Za poboljšanje procesa donošenja odluka ustanove poduzima-
ju ex ante i ex post evaluacije, sukladno uputama Komisije.
9. Naèelo transparentnosti (the principle of transparency) ili naèelo preglednosti od-
nosno jasnoæe zahtijeva da se prihodi i rashodi u proraèunu grupiraju na jedinstveni na-
èin, i to prihodi prema izvorima, a rashodi prema njihovoj namjeni. Prema Novoj finan-
cijskoj uredbi od 2003. godine uvedena je nova nomenklatura proraèuna koja se temelji
na vrsti aktivnosti što se financiraju (activity-based budgeting format), dakle podjela pro-
raèunskih rashoda prema njihovim namjenama za pojedine aktivnosti. To podrazumijeva
podjelu proraèuna na podruèja pojedinih politika, a ona su podijeljena prema pojedinim
aktivnostima. Smatra se da æe nova prezentacija proraèuna dati jasniju sliku o troškovi-
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22 Vidjeti Budget: Introduction (2002:3-4) i èl. 7. Nove financijske uredbe.
23 Naèelo ekonomiènosti zahtijeva da se potrebna sredstva za obavljanje aktivnosti dostavljaju ustanovama
pravodobno, u primjerenoj kvantiteti i kvaliteti te po najboljoj cijeni. Naèelo korisnosti zahtijeva najbolji odnos izmeðu
korištenih izvora i ostvarenih rezultata. Naèelo uèinkovitosti bavi se postizanjem posebnih ciljeva i eljenih rezultata.
Vidjeti èl. 27. Nove financijske uredbe.
ma svake politike. Proraèun Europske unije, kao i svi njegovi amandmani, objavljuju se
u slubenom glasilu europskih zajednica (èl. 29. Nove financijske uredbe).
2.4. Postupak donošenja proraèuna
U postupku usvajanja proraèuna, propisanom èlankom 272. Ugovora o Europskoj
uniji, sudjeluju Komisija, Europski parlament i Vijeæe. Komisija na temelju prijedloga
rashoda koje joj dostavlja svaka ustanova Europske unije izraðuje prednacrt proraèuna
(the Preliminary Draft Budget) i predaje ga najkasnije do 1. rujna Vijeæu. Potom Vije-
æe dvotreæinskom veæinom utvrðuje nacrt proraèuna (the Draft Budget), pri èemu ima
ovlast izmijeniti prijedlog Komisije, i dostavlja ga do 5. listopada Parlamentu. U dalj-
njem postupku Vijeæe i Parlament odluèuju o izmjenama proraèuna te ga Parlament ko-
naèno usvaja.24 Iako su ovlasti odluèivanja Parlamenta o proraèunu tijekom vremena
rasle, u postupku usvajanja proraèuna još je uvijek najmjerodavnija volja Vijeæa.25
Nakon usvajanja proraèuna Komisija je zaduena za njegovu provedbu (èl. 274.
UEZ-a). Njezino opæe ravnateljstvo nadleno za proraèun (the Budget Directorate-Gene-
ral)26 postavlja konkretna financijska i proraèunska pravila, potièe pravilno upravljanje
financijama drugih ravnateljstava Komisije, nadzire godišnji proraèunski postupak i izra-
ðuje godišnji financijski izvještaj koji dostavlja Vijeæu i Parlamentu (èl. 275. UEZ-a).
Druga opæa ravnateljstva Komisije odgovorna su za provedbu programa Unije u vlasti-
tim podruèjima te upravljaju financijskim sredstvima koja su im za to dodijeljena. Prvi
stupanj proraèunske kontrole provodi se unutar svake ustanove, dok vanjsku kontrolu
provodi Europski revizijski sud (the European Court of Auditors).
3. Prihodi Europske unije – sustav vlastitih prihoda
Proraèun Europske unije potpuno se financira iz vlastitih sredstava (èl. 269. UEZ-a).
Za razliku od drugih meðunarodnih organizacija koje financiraju njihove èlanice, Eu-
ropska je unija uvela sustav samofinanciranja odnosno tzv. sustav vlastitih prihoda (Sy-
stem of the European Communities’ own resources). Pod pojmom vlastiti prihodi (sred-
stva) razumijevaju se izvori financiranja koji su dodijeljeni Europskoj uniji te su odvo-
jeni i neovisni o dravama èlanicama. Rijeè je o porezima, carinama i drugim davanji-
ma koje su jednom i zauvijek prenesene u nadlenost Unije i za njihovo prikupljanje ni-
je potrebna naknadna odluka drava èlanica.
Uspostavljanje financijske autonomije Europske zajednice bilo je predviðeno još
Rimskim ugovorom o Europskoj ekonomskoj zajednici od 25. oujka 1957,27 koji je u
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24 Detaljnije o postupku usvajanja proraèuna v. Hartley (1999:49-53); Oppermann (1999:318-320).
25 Parlament sada ima pravo odbaciti nacrt proraèuna, konaèno odluèuje o neobvezatnim rashodima èiji se
udio u ukupnom proraèunu krajem 80-ih godina poèeo poveæavati (o obvezatnim i neobvezatnim rashodima v. u
pogl. 3. Rashodi Europske unije), te je jedna od stranaka meðuinstitucionalnog sporazuma kojim se utvrðuje financijska
proraèunska perspektiva za nekoliko godina. Meðutim, za raspodjelu obvezatnih rashoda proraèuna posljednju rijeè
ima Vijeæe. Vidjeti Craig and De Búrca (1998:53); Hartley (1999:53).
26 Od rujna 1999. godine na èelu opæeg ravnateljstva za proraèun nalazi se èlanica Komisije gospoða Michaele
Scheyer.
27 Rimskim ugovorima koji su potpisani 25. oujka 1957, a stupili su na snagu 1. sijeènja 1958. utemeljene
su Europska ekonomska zajednica i Europska zajednica za atomsku energiju. 
èlanku 201. propisivao da æe se Europska ekonomska zajednica financirati iz vlastitih
izvora. U razdoblju do 1970. godine Zajednica je bila izvana financirana sustavom do-
prinosa drava èlanica ovisno o visini njihova bruto društvenog proizvoda (BDP-a).
Luksemburškom odlukom od 21. travnja 1970. Vijeæe je dodijelilo Zajednici vlastite iz-
vore prihoda za pokrivanje njezinih rashoda, nakon èega je postupno ukidan dotadašnji
sustav nacionalnih doprinosa i sve više uvoðeno samofinanciranje. Prijelazno razdoblje
završeno je 1995. godine, od kada se Unija u cijelosti financira vlastitim sredstvima
(Oppermann, 1999:307). Odluka Vijeæa iz 1970. godine obnovljena je 1985, 1988. i
1994. godine, a sadašnji sustav financiranja proraèuna Unije temelji se na Odluci Vije-
æa od 29. rujna 2000. o sustavu vlastitih prihoda Europskih zajednica br. 2000/597/EC,
Euratom (New Own Resources Decision). 
Sustav vlastitih prihoda doveo je do proraèunske emancipacije Unije od drava èla-
nica osiguravši joj veæu financijsku neovisnost. Unija raspolae svojim financijskim
sredstvima neovisno o volji drava èlanica pa je time i ukinuta moguænost njihova utje-
caja na aktivnosti Unije. Meðutim, samofinanciranje ne znaèi da Unija ima potpuni fi-
nancijski suverenitet jer naèelo ogranièenih ovlasti28 vrijedi i na podruèju financija. Fi-
nancijske ovlasti Unije, odnosno njezini vlastiti izvori financiranja, ogranièene su pro-
pisima Osnivaèkih ugovora prema kojima tijela Unije ne mogu sama stvarati nove fi-
nancijske izvore veæ je, ako prihodi Unije ne mogu pokriti njezine rashode, potrebna no-
va jednoglasna odluka drava èlanica. To propisuje èlanak 269, stavak 2. Ugovora o Eu-
ropskoj zajednici, prema kojemu odluku o sustavu vlastitih sredstava donosi Vijeæe na
prijedlog Komisije i nakon dobivenog mišljenja Europskog parlamenta, te je preporuèu-
je dravama èlanicama na usvajanje. Time su drave èlanice do daljnjega ostale finan-
cijski gospodari Unije i snose financijsku odgovornost za nju (Oppermann, 1999:308).
Ta interregnum situacija u kojoj su Uniji dodijeljeni vlastiti izvori financiranja kojima
samostalno raspolae, a istodobno nema ovlasti samostalno poveæati postojeæa odnosno
stvoriti nova financijska sredstva odgovara jedinstvenoj pravnoj prirodi Europske unije
koja balansira izmeðu obiljeja meðunarodne organizacije i dravnog ustrojstva (Opper-
mann, 1999:333-346).
Kako bi je prisililo na štedljivost, Odlukom od 24. lipnja 1988. Vijeæe je prvi put
ogranièilo visinu ukupnih prihoda Zajednice odredivši da oni mogu iznositi najviše
1,14% ukupnog BDP-a Zajednice, a od 1999. godine gornja je granica vlastitih prihoda
povišena na 1,27% BDP-a. Izvršeni proraèun za 2001. godinu iznosio je 1,08% (93 780
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28 Prema naèelu ogranièenih ovlasti (engl. Limits of Powers, njem. Prinzip der begrenzten Einzelzuständigkeiten,
franc. Compétence d’attribution), zakonodavne ovlasti Zajednice ogranièene su samo na ona podruèja koja su drave
èlanice u osnivaèkim ugovorima izrièito prenijele u njezinu nadlenost. Naèelo je izrièito propisano odredbama èl.
5, st. 1. Ugovora o Europskoj zajednici koje glase: “Zajednica djeluje unutar granica ovlasti i ciljeva koji su joj dodijeljeni
ovim Ugovorom”, a prema èl. 7, st. 1, toè. 2. “svaka ustanova djeluje u granicama ovlasti koje su joj dodijeljene
ovim Ugovorom”. Ugovor o Europskoj uniji normira naèelo ogranièenih ovlasti i u èl. 5. navodeæi: “Europski parlament,
Vijeæe, Komisija, Sud i Revizijski sud izvršavaju svoje ovlasti pod uvjetima i sa svrhom utvrðenom odredbama Ugovora
kojima se osnivaju europske zajednice i naknadnim ugovorima i aktima koji ih mijenjaju i dopunjuju te ostalim odredbama
ovog Ugovora. ” 
milijuna eura) BDP-a Unije,29 za 2002. godinu 1,05% (95 656 milijuna eura) BDP-a
Unije,30 a za 2003. godinu 1,04% BDP-a Unije.31,32
Prihodi33 Europske unije (èl. 2. Odluke Vijeæa od 29. rujna 2000)
1. Uvozne carine34 – carine i druga davanja koja se ubiru na temelju zajednièke ca-
rinske tarife pri uvozu proizvoda iz zemalja izvan Unije, kao i carine na proizvode koji
su u nadlenosti Europske zajednice za ugljen i èelik. Uvoðenjem zajednièke carinske
tarife 1968. godine Europska zajednica postala je carinska unija. Carinska davanja Eu-
ropske zajednice za ugljen i èelik ukljuèena su u proraèun od 1988. godine. U ukupnim
proraèunskim prihodima za 2002. godinu uvozne su carine sudjelovale s 14,8%, a u pro-
raèunu za 2003. godinu s 11%.
2. Poljoprivredne pristojbe35 – davanja koja se ubiru pri trgovini sa zemljama izvan
Unije u sklopu zajednièke poljoprivredne politike. Ta je politika uvedena 1962. godine,
a Odlukom Vijeæa iz 1970. godine prihod od poljoprivrede dodijeljen je Zajednici. U
ukupnim proraèunskim prihodima za 2002. godinu poljoprivredne su pristojbe sudjelo-
vale s 1,8%, a za 2003. godinu s 1,5%. One obuhvaæaju:
a) carine na uvoz poljoprivrednih proizvoda – nameæu se pri uvozu poljoprivrednih
proizvoda iz drava neèlanica, te variraju ovisno o visini cijena na svjetskome i europ-
skom trištu; 
b) davanja za šeæer i glukozu – pristojbe za proizvodnju i skladištenje šeæera i glu-
koze unutar zajednièke organizacije trišta za šeæer. 
3. Dio poreza na dodanu vrijednost (PDV)36 – uvedenoga Odlukom iz 1970. godi-
ne, ali s obzirom na to da je pretpostavljao ujednaèavanje osnovice PDV-a, poèeo se pri-
mjenjivati tek 1980. godine. Od 1988. do 1994. osnovica nije smjela prijeæi 55% BDP-a
drava èlanica, a od 1999. granica je spuštena na 50% za sve drave èlanice. Zajednici
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29 Prema European Commission (2002:5, 23).
30 Prema European Commission (2003:5, 8, 18); European Commission (2002:1).
31 Prema European Commission (2003:5). Podatak o izvršenim proraèunskim prihodima u apsolutnom iznosu
Komisija æe objaviti u izvješæu o proraèunu Europske unije za 2004. godinu.
Treba istaknuti da se izglasani proraèun EU-a i izvršeni proraèun EU-a koji se navodi u izvješæima za sljedeæu
proraèunsku godinu razlikuju za oko 0,02 % BDP-a Unije. Tako je izglasani proraèun za 2002. godinu iznosio 1,03%
(95 655 milijuna eura), a za 2003. godinu 1,02% (97 503 milijuna eura).
32 U 2004. godini predloena su dva proraèuna, jedan za razdoblje do 1. svibnja 2004. za tzv. EU-15, a
drugi od 1. svibnja 2004. za tzv. EU-25, od kada se Europska unija proširuje s još 10 europskih drava. Proraèunski
prihodi za EU-15 prema prednacrtu proraèuna iznosili bi 95 587 milijuna eura, a za EU-25 100 676 milijuna eura,
što je poveæanje od 3,3% u usporedbi s proraèunom za 2003. godinu te 0,99% BDP-a Unije. Ibid. 25.
33 Sljedeæe èetiri kategorije prihoda (engl. appropriations for payments, revenue) financiraju proraèun Europske
unije od donošenja èetvrte odluke o vlastitim prihodima 1994. godine. Budget: New Own Resources Decision (2002).
Brojèani podaci o visini pojedinih prihoda u 2002. godini prema European Commission (2002), a u 2003.
godini prema European Commission (2003).
34 Engl. customs duties, njem. Zöllen des Gemeinsamen Zolltarifs.
35 Engl. agricultural levies, njem. Agrarabschöpfungen.
36 Engl. a precentage of Value Added Tax (VAT), njem. EG – Anteil am Mehrwertsteueraufkommen der
Mitgliedstaaten. 
je do 2002. godine pripadalo 1% osnovice (Odluka Vijeæa od 31. listopada 1994),37 a ta-
da se postotak smanjio na 0,75%, a od 2004. godine na 0,50%. Taj izvor prihoda Unije
u ukupnom je prihodu za 2002. godinu sudjelovao s 38,3%, a u prihodu za 2003. godi-
nu s 24,7%. 
4. Prihod utemeljen na BDP-u drava èlanica – uveden Odlukom Vijeæa od 24. lip-
nja 1988. U ukupnim proraèunskim prihodima za 2002. godinu sudjelovao je s 43%, a
u onima za 2003. godinu sa 60,9%.
5. Drugi izvori prihoda kao što su porezi na dohodak i pristojbe koje plaæa osoblje
ustanova Europske unije, prihodi od kamata i jamstava, prihodi od naplata upravnih kaz-
ni koje Unija izrièe poduzeæima i druge pristojbe u najveæem su dijelu normirane pra-
vom trišnog natjecanja. U ukupnim proraèunskim prihodima za 2002. godinu sudjelo-
vale su s 2,1%, a u prihodu za 2003. godinu s 1,9%.
Prihodi navedeni pod 1. i 2. (carine i poljoprivredne pristojbe) smatraju se tzv. tra-
dicionalnim vlastitim izvorima prihoda Unije, a nazivaju se i “prirodnim” vlastitim pri-
hodima jer, za razliku od prihoda pod 3. i 4, koji se prikupljaju od drava èlanica, pro-
izlaze iz djelatnosti Unije. Dodjeljivanje sredstava prikupljenih iz tradicionalnih izvora
prihoda Uniji, a ne pojedinim dravama èlanicama, logièna je posljedica uspostave za-
jednièkog unutarnjeg trišta na podruèju Europske unije i prenošenja ovlasti i odgovor-
nosti za njegovo funkcioniranje na tijela Unije. Jedinstveno trište drava èlanica nasta-
lo je sustavnim uvoðenjem i nametanjem mjera za uklanjanje prepreka slobodnom kre-
tanju robe, osoba, usluga i kapitala, inter alias, ukidanjem svih carina i graniènih kon-
trola unutar tadašnje Zajednice. Krucijalan korak ekonomske integracije Europe bilo je
stvaranje carinske unije 1968. godine, a zajednièko unutarnje trište konaèno je uspo-
stavljeno 1. sijeènja 1993. godine. Carine i druge uvozne pristojbe koje su se prije na-
plaæivale na nacionalnim dravnim granicama prenesene su na vanjske granice Zajedni-
ce/Unije, te je uspostavljena zajednièka carinska tarifa. Visinom carina za pojedine pro-
izvode Unija štiti vlastite proizvoðaèe regulirajuæi odnos cijena na svjetskom trištu i na
zajednièkom trištu Unije, pa su njezini tradicionalni vlastiti prihodi neposredni rezultat
protekcionistièke gospodarske politike Unije. Osim toga, nakon uspostave zajednièko-
ga unutarnjeg trišta, roba i poljoprivredni proizvodi uvoze se u Europsku uniju u zem-
ljopisno najpovoljnijoj luci ili eljeznièkoj postaji s obzirom na mjesto proizvodnje, pa
je i pravedno da uvozne pristojbe više ne pripadaju dravama èlanicama veæ Uniji (Op-
permann, 1999:314). Tijekom posljednjeg desetljeæa smanjila su se sredstva prikuplje-
na iz tradicionalnih izvora prihoda, što je rezultat politike poveæanja konkurentnosti pro-
izvoðaèa Unije liberalizacijom trgovine (Budget: Operation of the own resources sy-
stem, 2002:1).38
Vlastite prihode Unija ne ubire samostalno veæ to èine drave èlanice u njezino ime.
Nadlena upravna tijela drava èlanica prikupljaju prihode Unije prema vlastitim propi-
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37 Iznimka je Velika Britanija, za koju je postotak korigiran 0,66% nie od neto iznosa. Razliku nastalu
smanjenjem udjela Velike Britanije snose druge drave èlanice razmjerno svom udjelu BNP-a, osim Njemaèke, kojoj
je udio bio smanjen za treæinu, a od 2002. Njemaèka, Nizozemska, Austrija i Švedska plaæaju samo ¼ njihova udjela.
Ostale ¾ snosi drugih deset drava èlanica. Vidjeti Budget: New Own Resources Decision (2002:2). 
38 Vidjeti daljnji tekst poglavlja 4. Financiranje zajednièke poljoprivredne politike.
sima i dostavljaju ih Komisiji. Za troškove prikupljanja drave èlanice su do 2001. go-
dine mogle zadrati 10% prikupljenih sredstava, a otada je taj iznos povišen na 25%
(Budget: New Own Resources Decision, 2002:2). 
4. Rashodi Europske unije – sustav financijske perspektive
Financijski sustav Unije u dijelu rashoda osniva se na sustavu financijske perspek-
tive kojim se oznaèava srednjoroèno programiranje rashoda Unije na temelju sporazu-
ma izmeðu Parlamenta, Vijeæa i Komisije. Sustav financijske perspektive uveden je
1988. godine prema prijedlogu Europske komisije nazvanom Delorov paket39, donese-
nom nakon višekratnih proraèunskih kriza Zajednice tijekom 1980-tih godina. Glavni
uzroci kriza bili su sve veæi nerazmjer izmeðu prihoda i rashoda te napetosti izmeðu Eu-
ropskog vijeæa i Europskog parlamenta nakon što je neposredno izabrani Parlament
1979. godine dobio veæi legitimitet i utjecaj u proraèunskom postupku. Teškoæe u uprav-
ljanju godišnjim proraèunskim postupkom dovele su do kašnjenja u usvajanju proraèu-
na, odbijanja proraèuna od Parlamenta, postupaka pred Sudom pravde, miješanja zako-
nodavnih i proraèunskih ovlasti, poduzimanja mjera bez pravne osnove i dr. (Budget:
Financial perspectives system, 2002; Budget: Introduction, 2002:1-2). Sustav financij-
ske perspektive riješio je arišne probleme uspostavivši ravnoteu izmeðu proraèunskih
prihoda i rashoda te uvevši preliminarno sporazumno odluèivanje Vijeæa, Parlamenta i
Komisije o proraèunu za buduæe razdoblje.
Sustav financijske perspektive financijski je instrument kojim Unija odrava “pro-
raèunsku disciplinu”40 postavljanjem gornjih granica proraèunskih rashoda radi njihova
zadranja u granicama raspoloivih vlastitih prihoda. Takvo ogranièenje utvrðivanja
rashoda Unije sukladno je naèelu proraèunske ravnotee (the rule of equilibrium), pre-
ma kojemu proraèunski rashodi moraju biti jednaki proraèunskim prihodima.41 U me-
ðuinstitucionalnom sporazumu Parlament, Vijeæe i Komisija utvrðuju financijsku per-
spektivu postavljajuæi glavne proraèunske prioritete za odreðeni niz godina te okvir ras-
hoda odreðujuæi sastav predvidljivih rashoda Unije i maksimalni iznos za pojedine kate-
gorije izdataka. Godišnji proraèun za 2003. godinu utvrðen je na temelju Meðuinstitu-
cionalnog sporazuma od 6. svibnja 1999. o proraèunskoj disciplini i poboljšanju prora-
èunske procedure kojim je odreðena financijska perspektiva za razdoblje 2000-2006.42
Proraèunskim rashodima financira se razvoj i provedba zajednièkih politika Unije.
U podruèjima u kojima su drave èlanice osnivaèkim ugovorima prenijele ovlasti na eu-
ropsku razinu (naèelo ogranièenih ovlasti)43 Unija je razvila zajednièke politike kojima
organizira i provodi aktivnosti i mjere na pojedinom podruèju u njezinoj nadlenosti,
primjerice u poljoprivredi, trgovini, prometu, gospodarstvu, zapošljavanju. U praksi se
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39 Jacques Delors bio je predsjednik Europske komisije od 1985. do 1994. godine.
40 O Uredbi Vijeæa (EZ) br. 2040/2000 od 26. rujna 2000. o proraèunskoj disciplini v. Budget: Budgetary
discipline (2002). 
41 O naèelu proraèunske ravnotee v. Budget: Introduction (2002:4).
42 OJ C 172, 18. 6. 1999. Detaljnije v. Budget: New interinstitutional agreement and financial perspective
(2000-2006), 2002.
43 Vidjeti  bilj. 37.
djelovanje Zajednice na podruèju pojedine zajednièke politike oblikovalo na temelju
“nadlenosti” fondova. Fondovi su upravne strukture kojima se, nakon raspodjele pro-
raèuna prema potrebama financiranja pojedinih politika, dostavljaju sredstva namijenje-
na provoðenju politike u nadlenosti fonda. Najvaniji je i financijski najjaèi Fond za
usmjeravanje i jamstva u poljoprivredi, zatim Europski fond za regionalni razvoj, Eu-
ropski socijalni fond, Kohezijski fond i dr.
Prema osnivaèkim ugovorima razlikuju se dvije podjele proraèunskih rashoda: na
obvezatne i neobvezatne rashode te na upravne i operativne rashode. Obvezatni rasho-
di su oni koji nuno proizlaze iz ugovora ili na njima utemeljenoga sekundarnog prava
Zajednice,44 dakle iz pravnoobvezujuæih financijskih odluka tijela Unije, a neobvezatni
su rashodi oni na èije oblikovanje mogu utjecati tijela odluèivanja Unije (èl. 272, st. 4.
UEZ-a, èl. 78, st. 4. Ugovora o EZUÈ-u i èl. 177, st. 4. Ugovora o Euratom). Osim pre-
ma namjeni, obvezatni se i neobvezatni rashodi razlikuju i po proraèunskom postupku
njihova usvajanja. U postupku usvajanja proraèuna konaènu rijeè o obvezatnim rasho-
dima ima Vijeæe, a o neobvezatnima u konaènici odluèuje Parlament. Poveæanje udjela
jednoga odnosno drugog rashoda u ukupnim proraèunskim rashodima pridonosi pove-
æanju institucionalne moæi Parlamenta odnosno Vijeæa. S obzirom na to da se u velièini
jedne odnosno druge kategorije rashoda zrcali politièka snaga Vijeæa odnosno Europ-
skog parlamenta, veæ je više puta došlo do sukoba izmeðu ta dva tijela u smislu svrsta-
vanja pojedinih izdataka u jednu ili drugu kategoriju rashoda (Craig-De Búrca,
1998:102). Još su u prošlom desetljeæu veæi udio u ukupnim rashodima imali obvezatni
rashodi, dok je na neobvezatne rashode otpadalo 30-40% proraèuna (Oppermann,
1999:317-318). Meðutim, nedavno se taj omjer izmijenio u korist neobvezatnih rasho-
da. Tako je u proraèunima za 2002. i 2003. godinu udio obveznih rashoda iznosio 42%,
a neobveznih 58%, a prednacrt proraèuna u 2004. godini za EU-25 predviða poveæanje
udjela neobveznih rashoda do 61%.45
Razlikovanje upravnih i operativnih rashoda relevantno je za financiranje aktivno-
sti poduzetih u drugom stupu – zajednièkoj vanjskoj i sigurnosnoj politici – te u treæem
stupu Unije – suradnji policije i pravosuða u kaznenim predmetima (èl. 28, st. 2-4. i èl.
41, st. 2-4. UEU-a te èl. 268, st. 2. UEZ-a). Upravni rashodi nisu definirani osnivaèkim
ugovorima, no iz sekundarnog prava proizlazi da se odnose na troškove osoblja i pred-
meta na podruèju logistike, tajništva i organizacijsko-tehnièkih poslova unutar drugoga
i treæeg stupa (Pechstein and Koenig, 2000:146). Operativni rashodi odnose se na finan-
ciranje konkretnih aktivnosti i mjera u drugom i treæem stupu koje Vijeæe nije proglasi-
lo upravnim rashodima.46 Upravni rashodi uvijek padaju na teret proraèuna. Operativni
rashodi, uz iznimku rashoda za vojne ili obrambene operacije, takoðer padaju na teret
proraèuna, meðutim Vijeæe moe jednoglasno donijeti drugaèiju odluku o izvoru njiho-
va financiranja. Tada operativni rashodi padaju na teret drava èlanica prema kljuèu ve-
lièine njihova BDP-a. 
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44 O sekundarnom pravu Zajednice v. bilješku 9.
45 Ukupni proraèun EU-25 iznosio bi 112 240,3 milijuna eura, od èega bi 39% (44 256,3 milijuna eura)
èinili obvezni rashodi, a 61% (67 984 milijuna eura) neobvezni rashodi. European Commission (2003). 
46 Ibid., 197.
Postoji i kategorija direktnih rashoda (direct expenditure) proraèuna Europske uni-
je koja oznaèava proraèunska sredstva kojima neposredno upravlja i koje kontrolira Eu-
ropska komisija. Korisnik sredstava sklapa ugovor s Komisijom ili dobiva donaciju ne-
posredno od Komisije. Taj oblik rashoda recentno je predmet široke javne i struène ras-
prave jer drave èlanice ne sudjeluju u njihovoj raspodjeli, isplati ni kontroli47, veæ di-
rektne rashode nadziru samo europske institucije – Revizijski sud i Komisija (Annual
Report 1998: Protecting the Communities’ Financial Interests and the Fight against Fra-
ud, 1999:31). 
Proraèunski rashodi Europske unije iznosili su u 2001. godini 96 999 milijuna eu-
ra, u 2002. godini 98 635 milijuna eura, a u 2003. godini 99 686 milijuna eura (Euro-
pean Commission, 2003).48 U usporedbi s proraèunima drava èlanica, proraèun Europ-
ske unije djeluje skromno. Naime, on iznosi, primjerice, polovicu proraèuna Belgije, od-
govara iznosu od 3% proraèuna svih drava èlanica Europske unije ili velièini 1% BDP-a
Unije (Oppermann, 1999:308.)
Rashodi49 Europske unije
1. Poljoprivreda – za zajednièku poljoprivrednu (agrarnu) politiku sredstva se doz-
naèuju Odjelu jamstava Fonda za usmjeravanje i jamstva u poljoprivredi. Tom fondu
pripada najveæi dio ukupnog proraèuna koji je iznosio više od njegove polovice. U 2002.
godini pripalo mu je 44,3 milijarde eura, što iznosi 44% proraèuna, a u 2003. godini 44,8
milijardi eura, što je 45% proraèuna.50 Najveæi dio tih sredstava koristi se za garantira-
nje cijene poljoprivrednih proizvoda domaæim proizvoðaèima.
2. Strukturalna politika – drugi po velièini udio rashoda daje se za regionalnu, soci-
jalnu i strukturalnu politiku Unije. Sredstva se dodjeljuju strukturalnim fondovima
(91,8% njih), od kojih je najveæi Europski fond za regionalni razvoj (European Regio-
nal Fund), nadlean za financijsko praæenje regionalnih razvojnih aktivnosti i korigira-
nje regionalnih neuravnoteenosti, zatim Odjelu usmjeravanja Fonda za usmjeravanje i
jamstva u poljoprivredi, Europskome socijalnom fondu te Financijskom instrumentu za
usmjeravanje ribarstva (Financial Instrument for Fisheries Guidance). Tom sektoru pri-
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47 Ostala proraèunska sredstva, dakle tzv. indirektni rashodi, dostavljaju se preko fondova nacionalnim isplatnim
slubama. Primjerice, o postupku isplaæivanja rashoda u poljoprivrednom sektoru v. sljedeæe poglavlje, 5. Financiranje
zajednièke poljoprivredne politike.
48 Rashodi Europske unije predviðeni u prednacrtu proraèuna Komisije za 2004. godinu do 1. svibnja za
EU-15 iznose 100 400 milijardi eura, a od 1. svibnja za EU-25 predviða se 112 240 milijuna eura. European Commission
(2003:19, 21).
49 Engl. appropriations for commitments, expenditure. Ovdje prikazani rashodi proraèuna Europske unije
navedeni su prema rashodima proraèuna Unije za 2002. i 2003. godinu.
50 Ukupni rashodi za poljoprivredu 2002. godine, prema pojedinim poljoprivrednim proizvodima, bili su
raspodijeljeni ovako:
a) biljni proizvodi: ratarski usjevi – 40%, šeæer – 3,2%, maslinovo ulje – 5,3%, voæe i povræe – 3,7%, proizvodi
od vina – 3,1%, duhan – 2,2%;
b) ivotinjski proizvodi: teletina/govedina – 18,3%, mlijeko i mlijeèni proizvodi – 4,3%;
c) razvoj ruralnih podruèja – 10,4%.
Podaci prema: European Commission, Directorate-General of Agriculture (2002).
pada i Kohezijski fond (Cohesion fund), koji obuhvaæa financijski mehanizam, druge
poljoprivredne i regionalne djelatnosti te promet i ribarstvo (8,2% sredstava). U prora-
èunu Unije za 2002. i 2003. godinu za financiranje strukturalne politike izdvojene su 34
milijarde eura, što je iznosilo 34% proraèuna.
3. Unutarnje politike Unije – obuhvaæaju obrazovanje, kulturu, socijalnu dimenzi-
ju, zapošljavanje, energiju, nuklearnu zaštitu, zaštitu okoliša, zaštitu potrošaèa, unutar-
nje trište, industriju, transeuropske mree, istraivanje i tehnološki razvoj, uspostavu
podruèja slobode, sigurnosti i pravde, mjere za spreèavanje prijevare i dr. U 2002. go-
dini za njihovo je financiranje izdvojeno 6,6 milijardi eura ili 6,6% proraèuna, a u 2003.
godini 6,8 milijardi eura, što je iznosilo 6,8 % proraèuna. 
4. Vanjska politika – obuhvaæa aktivnosti kao što su pomoæ u hrani i humanitarna
pomoæ, suradnja s razvijenim zemljama u Aziji, Latinskoj Americi i junoj Africi, su-
radnja s mediteranskim zemljama treæeg svijeta (Mediterranean third countries) i Sred-
njim istokom, suradnja sa zemljama partnerima u istoènoj Europi, središnjoj Aziji i zem-
ljama zapadnog Balkana te druge mjere suradnje, zatim europsku inicijativu za demo-
kraciju i ljudska prava, vanjske aspekte odreðenih politika Unije te zajednièku vanjsku
i sigurnosnu politiku. U 2002. godini za vanjsku je politiku izdvojeno 4,8 milijardi eura
ili 4,8% proraèuna, a u 2003. godini 4,9 milijardi eura ili 4,9% proraèuna.
5. Pripreme za proširenje – iako su dio vanjske politike Unije, u proraèunu za 2002.
i 2003. godinu zbog svoje su vanosti i visine troškova izdvojeni u zasebnu stavku. Od-
nose se na financiranje mjera pomoæi dravama kandidatkinjama za èlanstvo u Europ-
skoj uniji (poljoprivreda, strukturalni instrumenti, Phare program). Izdaci za tu stavku u
2002. godini iznosili su 3,3 milijarde eura ili 3,3% proraèuna, a u 2003. godini 3,4 mi-
lijardi eura ili 3,4% proraèuna.
6. Upravni troškovi – odnose se na sve ustanove Unije, a u 2002. godini iznosili su
5,17 milijardi eura ili 5,2% proraèuna, te u 2003. godini 5,36 milijardi eura ili 5,4% pro-
raèuna (na Komisiju otpada 65,4%, na Parlament 20%, na Vijeæe 7,8%, na Sud pravde
2,9%, na Revizijski sud 1,6%, na Ekonomsko i socijalno vijeæe 1,5%, na Vijeæe regija
0,7%, na Europski ombudsman 0,1%).
7. Rezerve – u 2002. godini iznosile su 676 milijuna eura, što je 0,7% proraèuna, a
u 2003. godini 434 milijuna eura ili 0,4% proraèuna.
5. Financiranje zajednièke poljoprivredne politike
Poljoprivreda je jedan od kljuènih èimbenika koji su doveli do nastanka Europske
unije, što se vidi iz èinjenice da su opæi ciljevi zajednièke poljoprivredne politike dra-
va èlanica europskih zajednica postavljeni još 1957. godine Rimskim ugovorima. Zajed-
nièko unutarnje trište Europske unije za poljoprivredne proizvode veæ je godinama re-
alnost, a danas se moe tvrditi da je poljoprivreda postala jedno od podruèja u kojemu
je nacionalni suverenitet drava èlanica u cijelosti prenesen na europsku razinu. Takav
razvoj rezultat je uspostave zajednièke poljoprivredne politike (common agricultural
policy – CAP) drava èlanica koja obuhvaæa skup pravila i mehanizama za reguliranje
proizvodnje, trgovine i prerade poljoprivrednih proizvoda u Europskoj uniji (Agricultu-
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re: Introduction, 2002.) Pretpostavka prelaska s nacionalne na zajednièku poljoprivred-
nu politiku bilo je prenošenje svih ovlasti drava èlanica na poljoprivrednom sektoru na
tijela Europske unije odnosno europeizacija nacionalnih poljoprivrednih politika. Veli-
ki poljoprivredni rashodi, koji iznose oko polovice godišnjeg proraèuna Unije, jasno go-
vore da je poljoprivredna politika postala u veæem opsegu politika Unije nego ostala pod-
ruèja njezina djelovanja.51
Pravni temelj za ovlasti i aktivnosti Unije u poljoprivrednom sektoru propisan je
glavom II. Ugovora o Europskoj zajednici (èl. 32-38). Prema èlanku 33, stavku 1. Ugo-
vora o Europskoj zajednici, ciljevi zajednièke poljoprivredne politike jesu:
a) poveæati poljoprivrednu produktivnost promicanjem tehnièkog napretka i osigu-
ranjem racionalnog razvoja poljoprivredne proizvodnje te optimalnog iskorištenja fak-
tora proizvodnje, osobito radne snage;
b) na taj naèin te, osobito, poveæanjem individualnih prihoda osoba koje se bave po-
ljoprivredom osigurati poljoprivrednom stanovništvu pristojan ivotni standard;
c) stabilizirati trišta;
d) osigurati dostupnost opskrbe;
e) pobrinuti se da roba doðe do potrošaèa po razumnim cijenama.
Radi postizanja navedenih ciljeva, Ugovor predviða osnivanje zajednièke organiza-
cije poljoprivrednih trišta52 ustanovljavanjem: a) zajednièkih pravila trišnog natjeca-
nja; b) obvezne koordinacije razlièitih organizacija nacionalnih trišta; c) organizacije
europskog trišta (èl. 34, st. 1. UEZ-a). Mjere koje Unija moe poduzimati za postiza-
nje ciljeva zajednièke poljoprivredne politike obuhvaæaju reguliranje cijena, potpore
proizvodnji i plasmanu razlièitih proizvoda na trište, aranmane skladištenja i prijeno-
sa preostalih zaliha, kao i zajednièke mehanizme za stabiliziranje uvoza ili izvoza (èl.
34, st. 2. UEZ-a). 
Europska zajednica primijenila je niz mjera za organizaciju zajednièkog poljopri-
vrednog trišta predviðenih u Ugovoru te je uspjela postiæi svoje inicijalne ciljeve. Da-
vanjem subvencija odnosno novèanih poticaja poljoprivrednicima za odreðenu kolièinu
i vrstu proizvoda potaknula je proizvodnju i produktivnost, reguliranjem uvoza kolièin-
skim ogranièenjima (uvoðenjem kvota) i poveæanjem cijena (nametanjem carina) štitila
je vlastite poljoprivrednike od proizvoda uvezenih iz treæih zemalja po niskim cijenama
i od fluktuacija na svjetskom trištu, poljoprivrednom je stanovništvu osigurala visoki
ivotni standard, interventnim mjerama otkupa i skladištenja upravljala je sezonskim i
drugim viškovima koji su se pojavljivali pri proizvodnji veæoj od potreba trišta, a sve
te mjere dovele su i do stabilizacije trišta. Od razlièitih nacionalnih poljoprivrednih tr-
išta i politika stvoren je zatvoreni sustav europske organizacije poljoprivrednog trišta
koji je još poèetkom 1970-tih godina nazivan europskom poljoprivrednom unijom (Op-
permann, 1999:551-552, 583).
Meðutim, taj neosporan uspjeh Europske zajednice u pretvaranju nacionalnih poljo-
privrednih politika u politiku Zajednice (njem. Vergemeinschaftung) pratili su i negativ-
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51 Europska unija najveæi je svjetski uvoznik i drugi najveæi izvoznik poljoprivrednih proizvoda. Ibid, 4.
52 Common organisation of the agricultural markets (COM).
ni uèinci. Sustav visokih zajamèenih cijena doveo je do pretjerane proizvodnje poljopri-
vrednih proizvoda te do izlaenja izvan odnosa ponude i potranje na europskom tri-
štu. Ekscesivni viškovi u javnim skladištima (tzv. brda putra te jezera vina i mlijeka)
mogli su se iskoristiti samo daljnjim visokim izdacima radi jeftinijeg izvoza na svjetsko
trište, prodajom uz posebne popuste, poklanjanjem u obliku humanitarne pomoæi, a èak
su se donosile i odluke o uništavanju poljoprivrednih proizvoda (Oppermann,
1999:554). Ti neeljeni sporedni uèinci protekcionistièke trišne politike doveli su do
eksponencijalnog rasta poljoprivrednih rashoda koji su znali prijeæi i polovicu ukupnog
proraèuna Zajednice.53 Zajednièka poljoprivredna politika našla se na udaru oštre kriti-
ke54 te je oznaèavana kao najveæi teret Europske zajednice (die größte Belastung der
EG) koji je diskreditira. Od kraja 1980-tih godina nastavak takve politike nije se više
smatrao podnošljivim. Prve reforme poduzete su još krajem 1960-tih godina, no preori-
jentacija s protekcionistièke na trišnu zajednièku poljoprivrednu politiku zapoèela je
velikim reformama 1989. i 1992. godine. Nastavak toga je i prijedlog reforme što ga je
1997. izradila Komisija u dokumentu Agenda 2000, èiji su prioriteti osiguranje konku-
rentnosti poljoprivrednog sektora Europske unije na unutarnjem i svjetskom trištu, bez
pretjeranih subvencija (smanjenje zajamèenih cijena), osiguranje pristojnog ivotnog
standarda poljoprivrednoj zajednici sustavom neposredne pomoæi i odvajanjem pomoæi
od proizvodnje, nova strategija razvoja ruralnih podruèja, zaštita okoliša, kvalitetni i
zdravi proizvodi, pojednostavnjenje poljoprivrednog zakonodavstva55 te decentralizaci-
ja upravljanja financijskim sredstvima (Agriculture: Introduction, 2002:4; European
Commission, Directorate-General of Agriculture, 2002). Usprkos ambicijama i tvrdnja-
ma Komisije da Agenda 2000 znaèi radikalnu reformu zajednièke poljoprivredne poli-
tike56, èini se ispravnijom tvrdnja da je ona nastavak dugog procesa postupnog transfor-
miranja modela izvana dobro zaštiæene poljoprivredne unije s visokom razinom cijena
kao glavnim izvorom prihoda za poljoprivrednike u model trišne zajednièke poljopri-
vrede èiji æe proizvodi biti sposobni za meðunarodno trišno natjecanje, a poljoprivred-
nicima æe se drugim mjerama osigurati primjereni dohodak (Oppermann, 1999:584).
Najnoviji prijedlog reforme zajednièke poljoprivredne politike koju je Komisija
izradila u sijeènju 2003. godine, a ministri poljoprivrede drava èlanica EU-a prihvatili
26. lipnja 2003. nastavlja program uspostave trišno orijentirane i konkurentne poljopri-
vrede.57 Bitan element novopredloene reforme jest odvajanje novèane pomoæi od pro-
izvodnje (engl. decoupling) tako da se poljoprivrednicima više neæe dodjeljivati subven-
cije da bi proizvodili odreðene poljoprivredne proizvode, veæ æe njihova proizvodnja
ovisiti o potranji na trištu. Kako bi se zadrao njihov visoki standard, dobivat æe jed-
nokratnu poljoprivrednu pomoæ (engl. single farm payments) èija æe visina ovisiti o po-
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53 Godine 1981-1986. poljoprivredni su se troškovi udvostruèili (s 11 na 22 milijarde ECU), a u 1987. godini
poljoprivredni su rashodi iznosili 62,6% ukupnog proraèuna Zajednice (Oppermann, 1999:554).
54 Vidjeti ibid. 583; Craig i De Búrca (1998:100).
55 Normativna djelatnost Zajednice/Unije u pretenom se dijelu odnosi na poljoprivredno podruèje na kojemu
Vijeæe i Komisija godišnje donose više tisuæa provedbenih propisa. Vidjeti Oppermann (1999:552, 562).
56 Tako se tvrdi da je Agenda 2000 najradikalnija i najopsenija reforma zajednièke poljoprivredne politike
od njezina nastanka. Agriculture: Introduction (2002:4).
57 Vidjeti detaljnije European Commission (2002); European Commission (2003).
štovanju standarda zaštite okoliša, kvalitete proizvoda i dobrobiti ivotinja.58 Time æe im
se vratiti poduzetnièka sloboda jer više neæe proizvoditi za subvenciju veæ za trište.
Osim toga, program reforme odreðuje i funkcioniranje zajednièkog poljoprivrednog tr-
išta nakon proširenja Unije te postavlja financijske okvire za poljoprivredne rashode do
2013. godine.59
Kljuènu ulogu u provoðenju zajednièke poljoprivredne politike ima Fond za usmje-
ravanje i jamstva u poljoprivredi (European Agricultural Guidance and Guarantee
Fund, EAGGF) èijem se Odjelu jamstava (Guarantee Section) dodjeljuju proraèunska
sredstva namijenjena organizaciji zajednièkoga poljoprivrednog trišta. Fond je usta-
novljen 1962. godine Uredbom br. 25 o financiranju zajednièke poljoprivredne politike,
a poèeo je djelovati 1976. godine. Prema detaljno propisanom postupku, Fond preko
upravnih slubi drava èlanica dodjeljuje financijska sredstva neposrednim korisnicima
(Finanzierung der gemeinsamen Agrarpolitik und Ausgabenkontrolle: System zur Fi-
nanzierung der gemeinsamen Agrarpolitik, GAP, 2002). Fondom upravlja Komisija i
drave èlanice preko odbora Fonda èiji su èlanovi predstavnici Komisije i drava èlani-
ca. Drave èlanice ustanovljuju slube i ustanove koje primaju zahtjeve ovlaštenih ko-
risnika i provode isplate. Isplatne slube drava èlanica dune su utvrditi: a) je li podne-
seni zahtjev dopušten i sukladan propisima Unije prije odobrenja isplate; b) jesu li izvr-
šene isplate ispravno i cjelovito upisane u knjige; c) jesu li potrebni dokumenti podne-
seni u roku i u obliku sukladnome propisima Unije. Zatraena sredstva isplaæuju drave
èlanice iz vlastitih sredstava, nakon èega im Komisija nadoknaðuje dokumentirane i
opravdane izdatke. Drave èlanice dostavljaju Komisiji mjeseène troškovnike, a nakon
proteka proraèunske godine godišnji proraèun, zajedno s potvrdom o cjelovitosti, toèno-
sti i vjerodostojnosti podnesenih raèuna. Završni obraèun koji Komisija mora napraviti
do 1. svibnja ne spreèava donošenje naknadnih odluka o iskljuèenju povrata izdataka dr-
ava èlanica koji nisu odobreni sukladno financijskim propisima Zajednice. Tako je u
1999. godini Komisija odbila isplatiti ukupno 232,1 milijuna eura poljoprivrednih izda-
taka što su ih deklarirale drave èlanice (European Commission, Directorate-General for
Agriculture, 2000:24-25).
6. Zakljuèak
Proraèun Europske unije financijski je instrument u kojemu se prikupljaju sredstva
za financiranje javnih rashoda Europske unije. Rijeè je o znaèajnim proraèunskim sred-
stvima koja za 2003. godinu iznose blizu 100 milijardi eura. Osim financijske uloge,
proraèun Europske unije ima i gospodarsku, politièku i pravnu funkciju jer se proraèun-
skim sredstvima financiraju mjere i zadaci kojima se osigurava funkcioniranje i usmje-
ravanje gospodarskoga i politièko-pravnog sustava Unije. 
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58 Kritièari Komisijina prijedloga tvrde da æe poljoprivrednici biti plaæeni za to da ne rade ništa. Vidjeti
The Commission’s CAP reform proposals: Questions and Answers (2003).
59 Predviða se zamrzavanje poljoprivrednih rashoda u razdoblju od 2007. do 2013. godine na razini iz 2006.
Nove drave èlanice dobit æe 2004. godine 25% subvencija koje dobivaju poljoprivrednici sadašnjih drava èlanica,
s postupnim poveæavanjem tog iznosa svake godine. Subvencije izmeðu starih i novih drava èlanica izjednaèit æe
se tek 2013. godine. Osim toga, postavljanjem financijskih okvira do 2013. godine uskraæen je novim dravama èlanicama
utjecaj na donošenje financijskih odluka u tom razdoblju. Vidjeti Lobjakas (2003); O'Rourke (2003).
Razvoj financijskog sustava Europskih zajednica tekao je prema unifikaciji prora-
èunskih instrumenata. Tako se u 2003. godini svi prihodi i rashodi Unije prikazuju u za-
jednièkom opæem proraèunu Europske unije. Temeljni pravni propisi o proraèunu Uni-
je normirani su u primarnom pravu Zajednice, odnosno u osnivaèkim ugovorima, a nji-
hova je provedba razraðena sekundarnim pravom putem uredaba Vijeæa te meðuinstitu-
cionalnim sporazumom izmeðu Parlamenta, Vijeæa i Komisije. Naèela izrade, donoše-
nja i izvršenja proraèuna Europske unije preuzeta su iz proraèunskih sustava drava èla-
nica. Poseban je naglasak na naèelu transparentnosti, koje osigurava lakši i uèinkovitiji
nadzor upravljanja proraèunskim sredstvima te na naèelu proraèunske ravnotee, prema
kojemu prihodi Unije moraju odgovarati njezinim rashodima. 
Dvojna pravna priroda Europske unije koja istodobno ima znaèajke supranacional-
nosti, kao i znaèajke meðunarodne zajednice drava, odraava se inter alias u njezinim
ovlastima u financiranju proraèuna. Europska unija se od 1995. godine ne financira iz
sustava doprinosa drava èlanica, veæ ima vlastite izvore prihoda od uvoznih carina, po-
ljoprivrednih pristojbi, dijela poreza na dodanu vrijednost te dijela BDP-a drava èlani-
ca. Tijela Unije imaju supranacionalne ovlasti da raspolau i upravljaju vlastitim izvo-
rima financiranja Unije, što je dovelo do jaèanja financijske autonomije Unije u odnosu
prema dravama èlanicama. Meðutim, financijski suverenitet Unije ogranièenog je do-
sega jer Unija nema ovlast da autonomno stvara nove vlastite financijske izvore, veæ ta-
kvu odluku mogu jednoglasno donijeti samo drave èlanice, sukladno postupku sklapa-
nja meðunarodnih ugovora. 
Radi uspostave proraèunske ravnotee izmeðu prihoda i rashoda Unije, uveden je
sustav financijske perspektive u kojemu Parlament, Vijeæe i Komisija sporazumno od-
reðuju proraèunske prioritete i gornju granicu pojedinih proraèunskih rashoda za neko-
liko godina. Srednjoroèno programiranje rashoda pokazalo se uspješnim instrumentom
izbjegavanja proraèunskih kriza i odranja proraèunske discipline. Na podruèjima go-
spodarskoga i javnog ivota koja su prešla iz nacionalne u europsku nadlenost stvore-
ne su zajednièke politike koje se financiraju iz proraèuna Unije te èine proraèunske
rashode. To su zajednièka poljoprivredna politika, strukturalna politika, unutarnje poli-
tike, vanjska politika i pripreme za proširenje. Politièka volja tijela Europske unije na-
lazi svoj najjasniji odraz u odreðivanju visine sredstava koja se izdvajaju za pojedine
proraèunske rashode. Drugi vaan faktor koji odreðuje visinu pojedinih rashoda jest stu-
panj europeizacije podruèja koje se financira, kao što jasno proizlazi, iz poljoprivrednih
rashoda Unije. 
Zajednièka poljoprivredna politika najveæi je rashod Unije, za koji se izdvaja blizu
polovice ukupnog proraèuna Unije. Europska unija uspjela je, koristeæi se sredstvima
proraèuna, organizirati zajednièko poljoprivredno trište, potaknuti proizvodnju odreðe-
nih roba i kultura, odrati razinu cijena pojedinih proizvoda te poveæati standard ivota
poljoprivrednika. Meðutim, diriistièka i protekcionistièka europska poljoprivredna po-
litika dovela je i do iskrivljavanja trišnih zakona i svjetske nekonkuretnosti europskih
poljoprivrednih proizvoda. Cilj aktualnih reforma na tom podruèju jest preorijentacija
modela zaštiæenoga poljoprivrednog trišta Europske unije u model svjetski konkurent-
noga poljoprivrednog trišta.
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Z l a t a  Ð u r ð e v i æ :  The Budget of the European Union
Summary
The subject of this article is an analysis of the development, structure and functio-
ning of the European Union budget.  In the introductory part, a brief review is provided
of the development of the financial instruments of the European Communities, the legal
sources and principles of the positive budgetary law of the Union are given, and the
main outlines of the procedures attending the adoption of the budget. The structure of
the budget is analysed through the prism of budgetary revenues and expenditures, the
kinds of them and the manner in which they are collected and redistributed being stated
as well. Considering that about a half of the Union's budgetary expenditure is devoted to
the common agricultural market, the article deals with the procedure, the objectives and
the problems of financing the Union's CAP.
Key words: European Union, budget, European Union revenue, common agricultu-
ral policy of the European Union
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